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    由於縣市合併改制直轄市的緣故，我國目前共有五個直轄市（媒體慣以「五
都」稱之），五都的成形對於國土能否達成均衡發展以及府際關係能否穩定運作有
其深遠影響，而在五都形成後，因縣原先轄境內有鄉鎮市自治團體，當與鄰近的
市合併改制為直轄市後，依照現行法制必須將原先的鄉鎮市改為區，由於名稱的
變更將連帶引發體制定位的變動，故原先鄉鎮市地方自治團體的法人格將因此而
喪失，於是未來區體制的定位以及區長產生的方式，各界乃有不同的意見與看法，
有認為未來直轄市可採行區長部分民選與部分官派並存的雙軌制，未必一律依循
現行法制，採行將全部區長人選改為官派的單軌制。尤其在五都成形後，區長如
何產生將牽動未來直轄市長的人事佈局與整體區域規劃，使此一議題更具有討論
的價值，筆者認為可由探討直轄市屬性轉變對「區」定位的影響加以說明，並進
而分析單軌制與雙軌制的利弊，再進一步提出本文對此一議題的建議。 
一、直轄市屬性的轉變對「區」定位的影響 
直轄市原具有濃厚的大型城市政區之概念，然而在五都成形後，直轄市的屬
性有所轉變，改制的直轄市等同一個擴大的縣，因此，直轄市由城市政區轉變為
廣域型政區，形成擁有多個城鎮群的區域，而非限於單一中心城市的政區。故原
先直轄市的區乃是直轄市的進一步細分，其區劃目的在於執行直轄市市政府的各
項政策，然而直轄市的型態轉變之後，區的定位亦隨之轉變，將從單純的政策執
行單位轉變為具有凝聚地方意識，強化地方發展的地域單元，以現階段台中縣的
和平鄉為例，因具有其特殊的山川地理景觀與獨特的聚落，故成為區之後，作為
區域單元的屬性將更勝於直轄市政府的派出機關。 
於是，未來區制究竟是否一律依照現行體制，或可以將原鄉鎮市改制為區者，
繼續維持其地方自治法人的地位，使若干區可以具有自治法人資格；而若干區則
  
 
 
府際關係研究通訊第九期 
12
無此種資格，亦即區制是否可以單軌與雙軌並存？這樣的議題在直轄市屬性改變
之後，成為另一個頗受重視與討論的議題，當然要能在單軌與雙軌的方案中採行
其一，應先針對單軌與雙軌所存在的利弊得失進行分析後，始能做為日後決策的
基礎。 
二、單軌「區」制的利弊探討 
    所謂單軌「區」制，係指改制後的直轄市，轄境內的區均為派出機關，而不
具有地方自治法人資格。依照現行法制之規範，直轄市內僅能設區，故鄉鎮市改
制為區，仍期待維持自治法人資格，若未修改現行法制，恐於法無據，故依照現
行法制而言，單軌制有其合法性與正當性。 
    其次，當鄉鎮市改制區，成為派出機關之後，不再維持自治行政機關與立法
機關，將可減少人事成本的開支，相對而言，達到降低行政成本的效果。同時區
維持派出機關，將可強化直轄市長的人事權限以及領導權威，直轄市市長將擁有
較大的人事安排空間，進而形成具有默契的行政團隊，對行政效率的提升難謂無
所助益。 
    再者，城鄉發展必隨時間而不斷變化，因此，不論縣市或是鄉鎮市區的區域
都應與時俱進，配合城鄉發展的實際狀況進行調整，儘管行政區域的調整不易，
但比起施行地方自治的鄉鎮市而言，派出機關的區仍較易隨著城鄉發展實況進行
區域範圍的調整，藉以增加促進資源的有效運用與分配實效的空間。 
    甚者，過去鄉鎮市自治所帶來的負面意象，諸如地方派系的衝突、黑道勢力
介入地方選舉以及賄選等情事，也將因改制為區後，而擁有重新營造形象的契機，
除減少選舉所帶來的行政成本外，亦能降低可能造成衝突的社會成本，進而洗刷
過去鄉鎮市做為地方黑道生存溫床的污名。 
    當然，維持單軌區制亦有其缺失，主要在於直轄市面積擴大且人口增加後，
若僅有派出機關的設置，能否充分反映民意歸趨或將受到質疑，且鄉鎮市自治行
之有年，若取消鄉鎮市自治必然換來開民主倒車的譏評，其間確實反映忽視地方
基層自治價值的傾向，同時派出機關首長非由地方選舉產生，對於該區域欠缺地
域情感，難以期待其能進行深層且長期的耕耘，對於形塑住民對該區域的認同感
而言，其效果也將大打折扣。 
三、雙軌「區」制的利弊探討 
    若維持雙軌「區」制，讓原先實施自治的鄉鎮市在改制為區之後，仍維持自
治法人資格，而既有的區維持派出機關，如此一來，將能減低可能產生的政治阻
力，進而體現若干優點，除可表彰地方自治之重要性，使蔚為民主政治學校的基
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層民主能夠繼續維持之外，亦使首長能有長期深耕地方的情感，而住民更因參與
自治而易於形塑地域歸屬感，進而凝聚地方情感，更能彰顯地方自治的價值。 
    然而部分區長由民選產生，新直轄市市長的權限恐有弱化之虞，其行政首長
的人事權將被大幅限縮，進而影響行政首長的領導權威。又行政首長面對「一市
二制」的情況，必須付出更多協調與商議的交易成本，對於行政效率恐有不利的
影響，亦將使未來公務員的調動，難以由直轄市政府進行全局的掌控。 
    又原先的鄉鎮市若改制為區後，仍然繼續選舉區長，則是否亦需區民代表，
又將衍生爭議，凡此必然涉及修法問題，倘修法採取區民代表亦經區民選舉產生，
選舉所帶來的行政成本以及社會成本仍然相當可觀，過去對鄉鎮市污名化現象恐
將順勢轉移到新的區制。 
    再者，在「一市二制」的系絡下，維持自治法人資格的區，當面臨城鄉發展
現實而有必要調整行政區域時，其政治阻力將遠較派出機關的區來得更大，故區
域調整困難度將大為升高，使直轄市轄境內的區域重劃更為困難，也更難以反映
城鄉發展的現實狀況。 
    另外就住民的角度加以觀察，「一市二制」恐引發住民的差別待遇效應，因有
部分區採行自治；部分區卻未採行，於是當採行雙軌制後，可能產生未實施地方
自治的區亦想比照維持自治的區而希望擁有地方自治法人資格，並實施地方自
治，藉此增設地方行政機關與立法機關，擴大地方自治參與人員，使地方政治參
與的空間變大，故即便是施行雙軌制，恐怕也很難長久維持「一市二制」的情況，
蓋此種情況有可能引發所謂「二等公民」的相對剝奪感心理，對於直轄市的市政
和諧也將產生不利影響。 
四、未來直轄市區制之建議 
    綜合上述，不論係採行單軌制或雙軌制的區長產生方式，都各有利弊，尤其
直轄市的人口規模究竟須達何種標準，始適合採行「區自治」似乎也未形成共識，
以現今的五都而言，僅有新北市超過三百萬人，其他直轄市並未超過此一數目，
故面積與人口的條件以及直轄市未來的發展方向與遠景都將成為思考是否採行
「區自治」的重要因素，故現階段對直轄市「區自治」議題猶待社會各界經過詳
細的審議與討論，再進行符合社會共識的規劃方為妥適。 
    考量現行鄉鎮市的劃分仍未能全然反映既定的發展現實，故改制後的直轄市
轄境內的區的區域仍有重新調整與劃分之必要，為能減少來自地方派系與地方政
治勢力的不當干預與阻撓，筆者認為現階段仍應維持單軌制，亦即區制在合併後
無須附予地方自治法人資格，待各直轄市境內的「區」進行合適的區域劃分之後，
經審慎評估諸多因素後，瞭解民意走向並凝聚社會共識後，再考量是否有施行區
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自治之必要。若貿然採行雙軌制的區長產生方式，對於未來區的行政區域調整恐
將產生強大的阻力，就直轄市的長遠發展而論，未必是最好的選擇。 
 
